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随着世界经济全球化的进程不断加速，中国正以越来越快的速度融入到全球
经济发展中。提高政府部门管理效率，已经成为应对经济全球化，提高中国国际
竞争力的必然要求。提高政府部门管理效率有多种方式，如优化政府职能、减政
放权、大力推广信息化办公、提高政府行政决策的民主化和科学化水平等。尤其
重要的是，要合理运用绩效考核等手段，提高组织和员工的绩效能力，明确共同
目标。
海关作为政府对外贸易最重要的部门之一，早在 2005 年开始便在部分直属海
关实行了绩效考核，目前基本上已经实现了绩效考核的全覆盖。但是在考核过程
中仍然存在着考核项目过多，重点不明确，无法完全体现海关主要工作职能及职
能发展趋势。多数基层工作人员在指标的落实方面存在一定的疑惑，部分人员甚
至对于绩效考核指标懒于解读。
本文以 A 海关的实际绩效考核情况为例，通过主成分分析法和层次分析法两
种方式，对 A 海关的绩效考核指标进行优化，简化 A 海关的绩效考核指标，并且
通过实证分析，验证两种优化方式的优劣。
关键词：绩效考核，主成分分析法，层次分析法
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Abstract
As the world economy continues to accelerate the process of globalization, China
is integrated to the global economy more and more quickly. Improving the government
departments’ management efficiency has become the request of adapting economic
globalization and enhancing the Chinese international competitiveness. There are
several ways to improve the government management efficiency, such as the
optimization of government functions, decentralization, and vigorously promote the
informatization office, improving the government's administrative decision-making
democratization and scientific level etc.. It is especially important to reasonable use,
performance appraisal and other means, to improve the organization and employee
performance ability, clear the common goal.
The customs as one of the most important government foreign trade departments,
as early as 2005 began, in part of the customs house directly under the implementation
of the performance appraisal, and at present, has been basically achieved full coverage
of performance appraisal. But there are still too many assessment project, the emphasis
is not clear, not fully reflect the development trend of main function and function of
customs.
Taking the practical performance appraisal A customs as an example, through the
principal component analysis method and analytic hierarchy process in two ways, on the
A customs performance evaluation index of optimization, and through empirical
analysis, verify the two optimal modes.
Keywords: Performance appraisal, principal component analysis method, analytic
hierarchy process厦
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一、导论
（一）研究背景
1、我国的政府部门管理正处于转型期
当前，我国社会正处于由传统社会向现代社会转变的关键时期，政府工作任
务和工作职责愈发明确。2014 年年底,习近平总书记在江苏调研时首次提出了要协
调推进“全面建成小康社会、全面深化改革、全面推进依法治国、全面从严治党”，
明确了各级党委政府工作的方向。
与此同时，由于社会结构调整、经济体制改革、利益格局变革，社会矛盾正
趋于复杂化和多样化。在这样的“新形势”下，政府部门的管理模式和管理成效
也越来越受到全社会的关注。
一方面，政府主导了全社会的各项建设，致力于推进社会转型升级，推动社
会发展；另一方面，政府的宏观调控和市场的自然调控在资源分配问题中难以避
免地产生各种矛盾。目前，我国的政治体制方面的改革跟不上经济体制改革的步
伐，相关的政府部门也已经意识到此问题，并在管理上逐步进行转型，以期推动
经济社会的发展。
但是，虽然相关的政府部门已经逐渐意识到了这一问题的存在，但是，由于
长期以来的政府管理模式制约，政府改革仍然处于较为初级阶段，很多工作都是
依赖于“一把手”的工作思路开展，工作通常是“摸着石头过河”，缺乏系统性的
基于顶层设计的改革。因此，从根本上而言，政府部门的改革还存在着一些明显
的误区。
一是政府部门管理存在着错位，越位，缺位的问题。由于我国经历了约 2400
年的封建社会，社会上普遍存在着强烈的“官本位”思想，导致我国的政府部门
在社会管理中长时间处于一种自我约束和自我管理的状态，常出现职能不清，责
权不明的情况。有些公共管理领域长期无人管理，甚至出现权力上的“真空”；有
些领域长期多头管理或者越权管理，如中国海洋的“五龙闹海”；有些市场行为强
制通过行政手段管控，导致市场调节失效等。
二是片面理解政府部门管理转型。不少政府部门在意识到亟待转型后，做了
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一系列的调整，但是由于对于政府部门管理的认识不到位，存在着片面性，如有
的政府部门单纯追求对部门和机构的精简，忽视了公共产品供给的效率；有的政
府部门一味追求简政放权，一味强调“无为而治”，简单地将所有管理职能交给市
场，导政府职能弱化，市场管理混乱；有的简单照搬西方的政府管理模式，试图
建立“小政府，大社会”。
其实，政府在这一轮的政府转型中，不能矫枉过正。中国的计划经济模式有
其历史的特殊性和必然性。由于市场经济基础的不完善，政府承担着培育市场的
重担，并且同时面临着公众要求政府不要干预市场的呼声之间的矛盾。事实上，
好的市场经济制度应该要有秩序的普遍平等竞争的经济，而要实现这个理想化情
况，离不开政府的引导和目标明确的宏观调控。而众所周知，明确政府管理职能
和目标、引导政府管理方向的一个主要手段就是绩效考核。
2、绩效考核在政府部门管理中发挥着越来越重要的作用
在政府部门处于转型期的历史背景下，近几年来，中国政府逐渐重视通过绩
效考核这一手段来加强工作目标的引导。从历史沿革来看，早在 2005 年，国务院
在政府报告中就历史性地提出了“建立科学的政府绩效评估体系和经济社会发展
综合评价体系”。2008 任何，党的十七届二中全会通过了《关于深化行政管理体制
改革的意见》，其中明确指出了“推行政府绩效管理和行政问责制度”。2010 年，
在“十二五”规划的《建议》中也再次提出了，要“完善政府绩效评估制度”。2013
年，十八届三中全会提出改革以加快转变政府职能，优化政府组织结构。转变政
府职能必须深化机构改革。
我国政府部门绩效考核管理的逐步发展，说明了我国政府发展的趋势，正在
朝优化职能配置，突出责任落实，确保权责一致的方向发展。应该说，多年来，
政府对于绩效管理相应出台了多项政策，其力度之大，甚至不亚于对 GDP 等重要
指导的重视程度。
3、我国政府部门绩效考核存在的不足
尽管经历了近十年的快速发展，但是政府绩效管理仍然处于初级阶段。应该
说，政府绩效管理还存在着一些问题：例如评估主体单一、指标不全面、信息存
在误差、制度不完善等。
一是指标更多地体现了地方经济社会发展水平，比如，人均 GDP、平均受教育
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程度等，只能说明某个地方经济和社会发展的水平，而与政府整体工作和管理水
平之间的相关性有待考察。
二是指标的单一性可能造成政府管理的异化。如对于地方 GDP 指标的考核，
有可能导致部分地方政府片面追求 GDP 指标的上升，而牺牲环境、后续利益等可
持续发展资源。比如，免费出让土地以换取外资，忽视环保测评结果以进行商业
开发等。
三是部分指标还不完整。比如部分政府绩效管理指标中，公共服务只包括基
础设施和政务信息公开，而没有包括教育等大量的公共服务；市场监管只包括法
规完善程度、执法状况、企业满意度等主观指标，而没有其他客观指标，比如违
法经营发生率、食物中毒死亡率等等。
四是管理目标不明确甚至反方向。比如刑事案件发案率越高，政府绩效越差
这一指标，将有可能导致政府部门减少立案，对于应立案的进行“温和”处理，
人为掩盖发案率，人为提高立案标准。比如前几年对于司法系统，考核立案率、
有罪判决率等，将有可能导致冤假错案的产生。
应该说，政府绩效评估体系的核心是评估政府自身建设的成就。比如政府职
能转变的水平、政府行为法制化的水平、政府决策民主化的水平、政府权力多中
心化运作的水平、政务信息公开的水平等，然后才是经济、社会、文化发展水平，
以及与政府绩效之间的关系。在评估过程中，不仅要看客观指标，更重要的是考
察与客观指标相关的主观指标。
4、海关现有绩效考核方式存在问题
中国各个直属海关的绩效考核最早从 2005 年便已经部分开始实施，到了 2010
年，基本上各个直属海关已经实现绩效考核覆盖。
（1）绩效考核的尺度难以把握
目前，中国海关有四大职能，但是四大职能细分后，有非常多的细项，加上
行政后勤类的具体细项，中国海关可作为绩效考核内容的项目非常繁杂，导致绩
效考核的尺度难以把握。例如，当业务种类划分细化之后，各个业务类主管部门
都进行了考核，与之相对应的，车辆管理、水电管理、耗材管理、食堂管理等内
容也就需要考核，否则，会造成绩效考核不全面，片面考核业务。这样一来，可
以作为考核项目的内容至少上百种。考虑到部门之间的平衡，在传统意义上，给
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每个部门的工作都是赋予了一定的权重，这样容易导致工作毫无重点。但是，如
果要突出重点，又没有一个科学的定量方式计算出相应的权重，导致重点工作无
法正常开展。
（2）全国海关难以实现绩效考核统一部署
目前，全国海关很难实现绩效考核的统一部署。我国共有 42个直属海关，除
香港、澳门、台湾地区外，分布在全国 31个省、自治区、直辖市。不同的省、自
治区、直辖市有着不同的经济发展水平和产业结构，因此，各个关区的区域差异
性极大，绩效考核内容存在严重差异性。例如，东部沿海口岸的海关，其职能范
围之广、业务量之大、风险之高，都是内陆海关所不能相比较的。
在这种客观条件下，就造成了全国海关绩效考核无法一盘棋的局面。由于对
海关总署相关精神和工作要求的理解各不相同，各个直属海关的绩效考核及其重
点也各不相同。有的直属海关强调监管职能的落实到位，有的海关强调征税的覆
盖率，有的海关强调缉私的有效性。
（二）文献综述
在管理学界，一直以来，都希望通过绩效考核工作来推进政府效能。在《组
织行为学》（竺乾威、邱柏生、顾丽梅著）一书中，对激励理论与工作态度、工作
绩效的关联性进行了介绍。在厦门大学卓越所著的《公共部门绩效评估》中，详
细介绍了公共部门的绩效评估考核机制，包括了绩效评估机制的内涵分析、范式
构建、组织实施程序、方式方法运用和机制内部调控等要素的细致解释和分析。《是
什么让绩效评估有效》（爱德华劳勒、乔治本森、迈克尔麦克德莫特著）提出了制
度建设和执行是考核制度有效与否的关键，强调了只有基于符合公共部门的组织
战略目标建立的绩效考核制度才是有效的考核制度。
对于我国政府的绩效考核管理情况，无论是理论界还是实政界，都有统一的
认识，认为我国的绩效考核工作仍然存在一定的问题。作为理论研究，四川大学
的刘齐巍、刘齐宏在《国家公务员绩效考核体系中的问题诊断与对策探讨》一文
中总结了目前我国绩效考核体系设置存在的问题，包括考核内容抽象，评价标准
模糊，结构维度不能清晰地指向考核目标；考核层次性不突出，在实际操作中不
同级别的公务员基本适用同一套指标体系；考核指标设计违反“效率与效益”原
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则，容易造成不计社会成本达到经济指标的后果。考核忽略了公务员学习与成长
的重要性，偏重于个人实绩和能力的考核；缺乏绩效信息的有效反馈，多数公务
员并不知道自己获得绩效的真正原因。①而在实际探索中，福州市质量技术监督局
的冯魁在《行政机关推行绩效考核的必要性及考核方法初探》中也谈到了行政机
关目前绩效考核中存在的几个问题，包括考核标准过于笼统、没有形成双向的考
核机制、没有形成有效的激励效果等。②
当前，我国公共部门的绩效考核还处在初始阶段，有些公共部门甚至于还没
有开展过绩效考核工作。在中国传统的政绩评价体系和激励模式下，很多政府官
员，尤其是地方公共部门的政府官员，对于公共部门的政绩理解存在着偏差，将
政绩片面地理解为 GDP，认为政府的政绩只与经济建设有关，只要经济指标改善，
就能代表政府职能的成功履行，而忽略了诸如环境保护、教育、医疗保障、居民
保障等方面的政府保障，导致在社会某些方面存在着矛盾。具体地说，我国的政
府绩效考核体系目前还存在着以下问题：一是受政治文化环境的制约较严重，绩
效考核理念没有深入人心。通过对国外文献的分析，我们可以看到，近几十年来，
西方国家政府绩效考核推进速度非常快，这和他们的法治社会、市民社会、民主
理念是分不开的。而中国历来是个“人治”色彩比较浓厚的国家,官本位风气浓重，
“人治”的情况普遍存在。因此，人情关系、主观臆断往往取代科学客观的考核
标准而成为决定考核的主要因素, 而工作绩效、科学考核、公众评价、法治管理
等现代绩效考核理念难以深入人心。二是绩效考核目的不明确。我国政府机关目
前普遍对绩效考核的目的不明确。片面地仅仅将将考核结果作为奖惩依据, 而忽
略了绩效考核对组织目标实现过程的引导作用。因此，在实践过程中，很多绩效
考核是盲目的，为了完成而完成，没有将绩效考核的作用发挥出来。三是缺乏实
施行政绩效评估的政府管理新理念。我国政府对公务员的绩效管理来源于法制化，
而且只来源于中央的决定和人大的监督，这样一种状态决定了政府的绩效管理只
能是一种被动式的改革。虽然行政绩效管理和评估的思想已经逐步被认识, 但现
有政府对政府绩效管理和评估的新理念的认识仍然有待提高。绩效评估理念的建
立需要以正确的政府理念为前提, 也就是说需要以对政府角色正确认识为基础。
只有正确认识了政府角色, 才可能真正理解开展绩效评估的目的、意义及重要性,
①刘齐巍,刘齐宏. 国家公务员绩效考核体系中的问题诊断与对策探讨[J].福建论坛.2007,(6).
②冯魁.行政机关推行绩效考核的必要性及考核方法初探[J].福建质量信息.2008(12)
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才能真正从内心深处支持和执行绩效评估活动。四是还没有建立完备的绩效评估
体系。无论是各级政府，还是各类执行、职能部门，目前很难找到建立起完备的
绩效评估体系的。目前中国的各项绩效考核中，绩效评估指标还过于片面，往往
只注重过程和产出，而忽略了对为这些产出进行的投入的评估, 较为注重成就和
业绩，对政府成本、责任等则缺乏相应的评估和计算。五是评估结果缺乏有效反
馈。美国、英国等国家成功实施绩效考核的经验告诉我们，绩效考核的一个重点
在于评估结果的有效运用。绩效评估之后，不只是简单作为领导的一个参考数据，
而是要成为一种导向，引导政府职能的正确履行。行政绩效评估结束之后，其结
果要向政府部门的成员、上级部门、公众及新闻媒体反馈，才能真正的发挥作用，
从而促进政府工作效率提高、服务质量的改善。我国目前无论是哪个业界的绩效
考核，均没办法作为公开化、透明化，在一定程度上，降低了绩效考核指标的重
要性，也影响了绩效考核发挥其应有的作用。③
管理学界也对国外的政府绩效考核管理模式进行了研究。大家通常认为，欧
洲诸国里面，法国是西方国家中央集权行政制度的典型。但实际上，英国的集权
管理水平完全可以媲美法国。最能充分体现这一观点的就是英国的绩效管理体制。
英国的绩效管理体制完整而严密，在一定程度上代表了发达国家的政府管理水平。
徐长河,王峰利,陈宏彩的《英国地方政府绩效考核考察报告》中，研究发现，英
国的地方政府全面绩效考核框架（CPA）的结构主要包括了三个部分：一是资源利
用评价；二是服务评价；三是市政当局评价。此外，英国地方政府全面绩效考核
框架还具有几个特点：一是体系开放公开兼顾共性的同时，考虑到可持续发展战
略的需要；二是设置英国国家审计署作为专门考核机构，考核人员组成合理全面，
包括最高负责人、实际执行人员、工会的负责人和被服务的第三方人员；三是考
核注重内外结合，将组织考核与民主评议相结合、内部考核与外部考核相结合，
考核体系不搞一言堂，而是根据法律法规以及中央政府对地方政府的具体要求，
充分征求政府官员、专家学者、社会团体以及公众意见，提出地方政府绩效考核
的框架结构和基本方案，并及时向地方政府和社会公布；四是考核有结果与之相
对应，考核时，地方政府首先进行自评，然后由国家审计署进行实地考察和问卷
调查，得出考核结果，根据考核结果分别授予地方政府相应的荣誉称号。对于成
③丁云.机关事业单位绩效考核存在的问题与对策研究[J].科协论坛.2007,(3)
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